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REsSumMO

O presente estudo foi realizado nos limitedettaia geral do estadadisciplina
que se volta ao exame das diferentes manifestjigégmliticas concernentes ao Estado,
sob a otica ndo apenas do direito, mas também canxitio de outras ciéncias humanas,
como a sociologia, a histéria, a economia, a aotogia, a psicologia e filosofia.

Nestes termos, nos propomos estudar o fundameragitienacdo da relacdo de
poder havida entre Estado e cidaddo, no ambiterdefarma institucional particular, qual
seja, cEstado Democratico de Direite@specialmente o brasileiro.

Dentro desse especifico escopo, examinamos ospdaispais elementos que
compdem essa formula:principio da legalidadesegundo o qual ninguém pode fazer ou
deixar de fazer algo sendo em virtude de lei, grincipio da soberania popularque
anuncia que os atos do Estado corresponderiam tademoletiva, seja quando ela for
representada, ou quando se manifeste de forma.diret

Nosso objetivo foi procedergenealogiada retérica dd=stado Democratico de
Direito, em cotejo com as formas disponiveispagticipacdo popular diretalo cidadédo
no processo legislativo brasileiro. Por essa @atamos elucidar como akscursos da
legalidade e da soberania populae relacionam com essas ferramentas, que em tese sa
os melhores modos de formar a lei (Estado de D)rede acordo com a vontade da
comunidade (Estado Democrético).

Dessa forma, no primeiro capitulo percorremos c@@maleu a constru¢do da
ideologia do Estado de Direito, assim como a suyalementacdo no Brasil. A seguir,
descrevemos o0 processo legislativo: suas origeras funcdes, 0s seus ritos na ordem
constitucional brasileira. Posteriormente, nos cldos ao exame da participagéo popular
nos Estados democraticos contemporaneos e, a exdmplue fizemos comdiscurso da
legalidade delineamos como se deu a sua aplicagdo no Edtesdileiro. Por fim,
estudamos as formas positivadas de participac@tadila populacdo no procedimento de
feitura de leis, ou seja, iniciativa popular de leis, os referendos, asiéuadias publicas e
o direito de petigéo.

As conclusdes a que chegamos séo fruto da integ@dgéaetorica ddestado

Democrético de Direito brasileiroom a implementacéo pratica desses mecanismos.



RESUME

Cet étude est présenté dans les limites déhdarie générale de I'étatune
matiére qui examine les différentes manifestatioms-politiques qui concernent I'Etat,
sous l'optique non seulement du droit, mais augsc daide d’autres sciences humaines,
comme la sociologie, I'histoire, I'économie, I'anbpologie, la psychologie et la
philosophie.

Ainsi, nous proposons étudier le fondement de ifégiion de la relation de
pouvoir entre I'Etat et le citoyen, sous une forimgtitutionnelle particuliére, c’est a dire
I'Etat Démocratique de Drojtspécialement le brésilien.

Dans ce theme spécifique, nous avons examiné lesmtecipaux €léments qui
composent cette formule: fincipe de la Iégalitéd’apres qui personne ne peut faire ou
laisser faire quelque chose en vertu d’'une loie @rrincipe de la souveraineté populaire
qui annonce que les actes de I'Etat correspondienva@lonté collective, soit quand elle est
représentée, ou bien quand elle se manifeste eimectt.

Nétre objectif a été de procéder & dénéalogiede la rhétorique dé'Etat
Démocratique de Drojten comparaison avec les formes disponiblepal#icipation
populaire directedu citoyen dans la procédure |égislative brésikeriPar cette voie, on a
essayé d’élucider comment ldsscours de la Iégalité e de la souveraineté popelae
sont rélationnées avec ces engins, qui sont pasthgpe les meilleurs moyens de former
une loi (Etat de Droit) en accord avec la commu@gktat Démocratique).

Ainsi, dans le premier chapitre nous avons parcaomment s’est faite la
construction de l'idéologie de I'Etat de Droit, ®in installation au Brésil. Aprés, nous
avons décrit le procés législatif: ses originess $enctions, ses rites dans l'ordre
constitutionnel brésilien. Puis nous nous sommeatédéa I'examen de la participation
populaire dans les Etats démocratiques contemgodinainsi comme nous avons fait
avec lediscours de la Iégaliténous avons ébauché comment s’est faite son afiphc
dans I'Etat brésilien. Enfin, nous avons étudiéftemes légales de participation directe de
la population dans la procédure de fabricationldiss c’'est a dire'initiative populaire
des lois, les référendums, les audiences publigulkesdoit de pétitionner

Nos conclusions sont le résultat de lintégration th rhétoriquelEtat

Démocratique de Droiavec I'application pratique de ces mécanismes



INTRODUCAO.

Na conhecida tragédia que leva o seu nome, esgia Sofocles
aproximadamente no ano 441 a.c., Antigona travagaiste discussdo com sua irma
Isménia:

Antigona:- Vocé quer retirar o cadaver comigo?

Isménia:- Pensas em enterra-lo, ainda que seja proibidoadadaos?

Antigona:- Certamente, enterrarei o0 meu irmao que é o teugaaque vocé nao

0 queira. Nunca me acusarao de traicao.

Isménia:- O Infeliz! Mas n&o foi Creonte quem o proibiu?

Antigona:- Ele ndo tem o direito de me empurrar para longe theus.

Ambas compartilham dos sentimentos de pesar epklto perda de dois irméaos
que se confrontaram no campo de batalha. Diferemenianto, quanto ao desejo de
respeitar a lei baixada por Creonte, que proibamterro de um dos combatentes: Isménia,
ao contrario de Antigona, submete-se a norma, ajndala signifique condenar a alma de
seu irmao Polinicio a danacao eterna, segundcaascsencas religiosas.

Com base na alegoria acima indagamos: qual a maadal submissédo? Por que
obedecemos a autoridade estatal? Por que acatanhrss anuitas vezes contrarias aos
NOsSs0S principios, nossa consciéncia, ou simpldaemarssas vontades momentaneas?
Quem nunca se sentiu Antigona, ainda que em s#gagfenos tragicas do que aquela

anunciada na peca de Sofocles, vendo-se coagidocuanbir aos designios dos Creontes?
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Consciéncia coletiva? Medo de san¢cédo? Nao temespasta e, em realidade, nem sequer
a buscamos neste trabalho.

Ocorre que a autoridade que nos governa oferece swhado a essas
indagacdes: diz a nossa Constituicdo Federal cqpoo “0 poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou dliegtiz” (art. 1°, § Unico), bem como que
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de falgpmaa coisa sendo em virtude de lei”
(art. 5° inc. Il) — dessas duas preposicdes emergimtese da retérica da legitimacéo
politica do Estado brasileiro. De fato, tratandadseum governalemocratic o titular da
soberania € em tese 0 povo, que a exerce diretarnemior meio de representantes por ele
escolhidos. De outra sorte, a qualidadé&diado de Direitdhe confere a caracteristica de
que todos os atos da sociedade sao regulamentdidoisados por leis, encabecadas pela
Constituicao Federal, inclusive (talvez sobretuakptos do proprio Estado — assim € que
a norma juridica ndo se limita a dizer o que seepod ndo fazer, mas também vem
legitimar os atos e o proprio ente estatal.

Escorada em estudos, teoremas, proposicoes fidasoé, sobretudo, discursos
politicos pensados, proferidos e repetidos ao lawpanos, que procuraram justificar a
relacdo de poder entrEstado e individuo por meio de um conceito artificialmente
construido: destado Democratico de Direitd\contece que essa justificativa, calcada nos
principios da soberania popular e da legalidade inscreve dentro de um determinado e
delimitado contexto que pretendemos dissecar, seabde uma melhor compreensao mais
clara de parte das fenomenologias do poder estatal.

Assim, nosso ponto central sera: a autoridade (paldeEstado Democrético de
Direito se diz legitima porque, segundo skscurso(e é ele que nos interessa mais), ele
governa por meio de leiglicurso da legalidagefeitas, em tese, pelos préprios cidadaos
(discurso da soberania populalVamos analisar essas “verdades” a luz de umea gegsa
engrenagem ideoldgica, que é o processo de ela@modaclei, em cotejo com sua relacéo
com os instrumentos grrticipagéo diretado cidadao no fabrico das normas.

Mais precisamente, nos dedicaremos a examipartecipacdo da populacdo no
processo de elaboracdo das normas juridicdgdizer, quais as formas facultadas pelo
ordenamento estatal ao cidaddo para que ele efsite atue no procedimento
legislativo. Ao fazermos essa andlise, averiguaseommo sao tratados por e&istado
Democrético de Direitads mecanismos de participacédo direta que, a rmmeriam ser

consideradas ferramentas mais apropriadas parar@Nontade do cidadédo (uma vez que



sem interveniéncia de quaisquer intermediariosheitara da regra juridica, sustentaculo
maior doprincipio da legalidade

Cumpre, no entanto, fazermos uma breve explanag@ta@ao método de estudo
e exposicao a serem adotados no trabalho.

O conhecimento que buscamos construir a respesttedema nao deve ser uma
mera descricdo desses instrumentos de interacéo, nm&to menos a formulacdo de
sugestdes ou propostas ideologicamente motivadasgpa se aumente ou restrinja 0 uso
dos mecanismos de participacdo. Julgamos que & ssg@s moldes, transformariamos
este trabalho em enfadonha repeticdo de conceitaan peca politico-panfletaria.

Nossos estudos serdo focadosdisrursoque se construiu na esfera politico-
institucional tanto no que respeita ao procedimeetéormacao de leis, quanto ao meio de
interacdo do individuo nesses processos. Sem dlhdadaremos as normas legais e os
tratados de direito especificos sobre os temasaridoios ndo comargumentos de
autoridade,mas, ao reverso, coneementos de formacdo de um conhecimento, de uma
verdade social cognosciveValemo-nos, nesse sentido, do pensamento de Michel
FOUCAULT, que dizia que “cada sociedade tem seiumegle verdade, sua ‘politica
geral' de verdade: isto é, os tipos de discurso elaeacolhe e faz funcionar como
verdadeiros, 0s mecanismos e as instancias queit@erndistinguir os enunciados
verdadeiros dos falsos, a maneira como se saneioeae outros; as técnicas e 0s
procedimentos que sao valorizados para a obterga®made; o estatuto daqueles que
tém o encargo de dizer o que funciona como verdatfissim, o enfoque seré dado aos
mecanismos enunciadosinstitucional e doutrinariamente formulados queidam no
momento de formagédo da lei estatal, bem como quaedorevem e disciplinam as
possibilidades de intervencéo do individuo nesslag@es juridicas.

Em suma, procuraremos formar, dentro do escope diedialho, ajenealogia
de uma parte especifica da retérica da justificagho relacdo de poder nos Estados
Democréticos de Direitoqual seja, odiscurso que sustenta que as normas juridicas
positivas que nos governam sémgitimas por representarem a vontade da propria
coletividade em cotejo com as ferramentas institucionais cerenjliriam a oitiva direta

dessa vontade geral no momento de elaboracao dessass

! Cfr. FOUCAULT. M. Microfisica do Poder252 edicéo. Rio de Janeiro: Graal. 1979. pagina 1

2 Estagenealogiaé aquela descrita por FOUCAULT como sendo “uma #oudwe histéria que dé conta da
constituicdo dos saberes, dos discursos, dos dasrdei objeto, etc., sem ter que se referir a umitsupeja
ele transcendente com relacdo ao campo de acoetdoisn seja perseguindo sua identidade vazia @ lon
da histéria.” Cfr. FOUCAULT. MMicrofisica do Poderob. cit. pagina 7.
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Frise-se, ainda, que o presente trabalho € apegkeobmo contribuicdo para a
disciplina denominadteoria geral do estadanatéria sem duvida instigante, mas que, em
nossa opinido e com o devido respeito a quem pdifes@nte, necessita de urgente re-
formulacao.

Com efeito, 0 que seri@orizar o Estad® E possivel oferecer uma teogeral,
que ndo sejgeneralizantedos Estados? &entificamente véalida proposta de utilizar-se
dos conhecimentos gerados pela catedra para “bosgerfeicoamento do Estado,” como
querem alguns?Especificamente quanto ao nosso objeto de estudpe exatamente
agregaria a disciplina vertente o estudo dos msces de participagdo popular no
processo legislativo?

Mesmo sem responder satisfatoriamente as indagacoma, vamos nos ater em
estabelecer que temos t@®ria do estadaima disciplina cujo interesse se direcionaria ao
estudo de um especifico e regionalizado (histocageograficamente) fenémeno
sociocultural, qual seja, Bstado ocidental moderndbem como as relagdes politicas que
dele derivam. Séao falaciosas, segundo nossas ¢degicas proposicdes que véem nessa
instituicdo algo absoluto, ou ainda as tentativascoimpara-las ou mesmo aplica-la em
construcbes politicas diversas, como Riis gregas, o Império Romano, os feudos
medievais, ou até mesmo comunidades autéctonesmedma forma, questdes enunciadas
por Thomas FLEINER-GERSTER em sua olbenria Geral do Estadona tentativa de
justificar o interesse da disciplina — tais comom“eque medida o Estado é,
verdadeiramente, origem da ordem juridica?” ouaitgglais sdo as caracteristicas, como
se organiza, quais tarefas deve cumprir’ o quarasmo chama dEstado Idedl — nos
parecem mal formuladas, se néo totalmente dessbida

E na sua qualidade de construcéo ideoldgica qustad& e as suas estruturas
legisladoras serdo observados, e tentaremos netarataquanto pudermos da visdo auto-
referente e etnocentrista que em nada contribi@ passo objeto de estudo. Ou seja, o
Estado ndo é “origem da ordem juridica”, el@as®-intitulacomo tal; o Estado ndouina
organizacdo social que detém o monopodlio do usdodga politica ele arroga para si
essa prerrogativa; as regras juridicas naoegitimasporque é o proprio povo quem as

cria, mas porque assise declarou dentro de uma nomenclatura quecsavencionou

3 Cfr. DALLARI. D.A. Elementos de Teoria Geral do Esta@®? edicdo. S&o Paulo: Saraiva. 1998. pagina
2.
4 Cfr. FLEINER-GERSTER, TTeoria Geral do Estadd840 Paulo: Martins Fontes. 2006. pagina 13.



denominarsoberania popularimporta-nos, portanto, analisarmosdiscursose métodos
utilizados para sustentar esgasdades estatuidas

Outrossim, se estudamos a instituicdo estatal rfamédade de direito € porque
a construcao de sua retdrica ndo se fez sem uméicgiiva contribuicdo do ordenamento
juridico: compreender a formacdo desdades do Estadono bojo do discurso juridico
afigura-nos como uma boa linha de conduta a sarid@e@o estudo que pretende se
inscrever nos limites dieoria do estadoO direito, em suas diversas manifestacdes, sera,
aqui também, tomado conobjeto de estuddato social,ao invés deiéncia autbnoma

Deveras, ainda que o procedimento legislativo sgjaema da seara do direito
constitucional, cremos que existem elementos arseiesvendados e conhecimentos a
serem desenvolvidos a partir de sua sistematicameessam — e muito —taoria do
estadoNao objetivamos, pois, um estudo técnico sobmétas processuais do processo de
criagdo da lei, ainda que venhamos a tangencia &ssunto. Buscaremos as razdes
histéricas, sociais e politicas que deram lugaatasis formas de participacdo popular
admitidas pelo Estado na sistematica de formac&uae normas, notadamente atentando
para a retorica utilizada para descrever, permiggiringir, em sinteselisciplinar esses
mecanismos. Nesta senda, concordamos integralmmemteo Professor Dalmo de Abreu
DALLARI quando nos lembra quetaoria geral do estadé uma “disciplina de sintese,
gue sistematiza conhecimentos juridicos, filos&ficsocioldgicos, politicos, histéricos,
antropolégicos, econdmicos, psicolégicos (°.)3eguindo suas orientacdes, nossa
pesquisa ndo se focard apenas em instituicoes darhentos constitucionais, muito
embora a matéria do processo legislativo estejaic@mente adstrita a essa disciplina.
Procuraremos agregar conhecimentos do campo dariajstla sociologia, da ciéncia
politica, da antropologia e até mesmo da psicolquaaa tentarmos chegar a conclusdes
tdo completas quanto possivel.

Quanto ao escopo propriamente dito do estudo, ubotitio trabalho —-A
Participagdo Popular no Processo Legislativo: orekeio da cidadania ativa e o discurso
do Estado Democratico de Direito no Brasiinos parece auto-explicativo, mas ha alguns
elementos que merecem realce, para ndo comprometreta compreensao de nossos
objetivos.

O primeiro ponto a esclarecer € que o tema quepnesde a atencdo é a

formacdo da lei, mas ndo a lei na sua faceta da sagial de conduta: falamos da norma

> DALLARI. D.A. Elementos de Teoria Geral do Estadb. cit. pAgina 2.



positiva como instituicdo politica, uma atriz nm@eo das relacdes de poder entre Estado
e cidadao. Iniciaremos o estudo com uma brevesandbidiscurso da legalidadecomo

ele se formoue suas funcdes no espectro politico ocidental, @laxpecial énfase a
integracéo dessa retorica no Brasil, a partir dapendéncia, marco da formacao de nosso
proprio arcabouco estatal. Vale dizer: como umalatga nascida no seio de comunidades
juridicas socialmente distintas da nossa foi ino@ag@a, e de que forma a lei — em seu
papel politico — foi utilizada no Brasil.

Prosseguindo, procuraremos compreender os fendmeaioentes na fase de
elaboracdodessa norma juridica, de modo que sua aplicagadegeado-executor ou a sua
interpretacdo pelo Estado-juiz ndo fardo parteadsmestudo. O foco serad dado apenas na
formacdo do ato normativo e nas suas funcdes ddotimpntexto deonstrucdo de uma
verdade politica excluindo-se, portanto, os acontecimentos queepem a fase de
positivacdo da regra juridica, bem como aquelesogoerem apos a sua promulgacao. O
Capitulo 1l sera integralmente dedicado a essasandlcasido na qual veremos as origens,
0 conceito e as funcdes do processo legislativsilbna, quando serdo apresentadas ainda,
de maneira sintética, as diversas fasesitdo procedimental, que subdividimos em
ordinario e extraordinaria Ademais, consignamos que nos deteremos no exase d
procedimentos legislativos em nivel constituciomalfederal, uma vez gque nosso escopo
esta concentrado nas relagbes socio-juridicas etes do processo de elaboragdo de
leis. Logo, a omissdo quanto a elaboracdo de te@wbito municipal e estadual tera sido
voluntaria, e ndo fruto de descaso.

Em continuacdo, a participacdo popular serd defieicestudada na sua feicédo
institucionalizada, ou seja, na versao que lhedéma pelo Estado brasileiro. Veremos
como € vista a participacdo popular (representativando) pelas instituicbes estatais,
como ela se desenvolveu, bem como quais sdo as &uaas de atuacdo do cidadao,
especialmente no processo legislativo. Desprezarerassim, a busca de férmulas
filosoficas encontradas desde a mais remota adtdei que tratem ddemocracia a
menos que elas tenham efetivamente contribuidogoBmamacéo das ferramentas politico-
constitucionais brasileiras. Isso porque estugavernos democraticos ideai®u a
democracia em tesé,sem duvida interessante e pode gerar ricas looigiiies aos debates
académicos, mas julgamos impertinente nos entre@gammtais expedientes, vez que
estariamos formando unovo discurspe nao procedendo ao estudo genealdgico daquele

ja existente na seara institucional.



Finalmente, encerraremos o trabalho comgenealogia dos instrumentos
institucionais de participacdo popular direta nocpsso legislativo brasileiro hodierno.
Quais sdo eles, quais as suas origens, qual alsaagéncia e efetividade sédo as
indagacdes que tentaremos responder. Restringiranaoglise a verificacdo dos meios
atualmente disponiveis de participacdo popular rexgsso legislativo e das razdes e
formas de seu uso. Ou seja, se essa interacadattfiol @esejavebu a eventual busca de
meios de incrementa-Eio temas que passarao ao largo do estudo: comigs@mos, nao
objetivamos um panfleto ideoldgico, mas a analiseuha realidade jus-politica tomada

sob o prisma do discurso oficial.
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CONCLUSAO: O DISCURSO E AS PRATICAS DO

ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO BRASILEIRO .

Seria acaciano e redundante concluirmos nossdhmbfirmando que as formas
de participacdo popular direta da populacdo nogssix legislativo brasileiro, apesar da
proposta constitucional segundo a qual “todo o pedeana do povo, que 0 exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente” 4&8F1°, § Unico), foram utilizadas em
rarissimas ocasides. Nao precisariamos de um eg@@do chegarmos a tal concluséao,
bastando a observacdo empirica de nosso cotidieamapouco nos cabe lamentar ou
festejar esta realidade, pois este ndo é a atwidadjual nos propomos. Da mesma
maneira, sugerir como aumentar a incidéncia déegasnentas no ordenamento, como se
fossem mecanismos auto-suficientesos parece expediente inatil. Se procuramos
desenvolver algum conhecimento a respeito do nobgio de pesquisa, € nosso dever
fitar e diagnosticar os fenbmenos, em cotejo capabdade juridica e politica na qual eles
se encontram, e n&o formular propostas a quemgyeeseja.

Como ja aduzimos, nosso objetivo foi analisgeaealogiade umdiscursoa luz
de um especifico instrumento inserido na sua I que ndo implica em qualquer juizo
de concordéancia ou repulsa. Assim sendo, paraceeger a analise gue nos propusemos,
0s métodos de participagdo direta do cidaddo ncegnmento de formacédo de leis hdo de
ser observados em harmonia com o contexto nos gstie inseridos, e foi precisamente

esse estudo que pretendemos desenvolver.

11



Nesse sentido, temos que 0s meios de participagdgyr no procedimento de
feitura de normas estédo incluidos numa realidadelada por umaetérica que formou
um arcabouco juridico particular, que procuramoaliser ao longo do trabalho. As
conclusdes a que chegamos, expostas abaixo, sesukbado desse estugenealdgico
fruto do entrelacamento dos diversos institutosresados, almejando uma compreensao
gue levasse em conta aspectos sociais, histérigp&leos, todos eles contribuindo para a
formatacdo de umeerdade declaradam diplomas legais, textos de doutrina e até mesmo
julgamentos dos tribunais.

Por outras palavras, todos esses foram ingredientesformaram aliscurso
oficial examinado, mas que ndo necessariamente se tradoriefetivas acdes que
acolhessem a declaragaberania popularnum dos momentos que conferem legitimacéo

aos atos dé&stado de Direitpou seja, a formacéo de leis positivas

Seguindo a ordem de nossa exposi¢éo, lembrame@poatado que a criacédo e
organizacdo de nosso ordenamento juridico sdo desqaela sistematica reproducao de
modelos importados de outros estados, sendo ageto fopmento ou alteracdo das normas
obedeceu a légica dmimetismo desenfreado legislador brasileiro em geral procurou
inspiracdo nos arquétipos estrangeiros, em dettorsas concretas reivindicacdes sociais
locais. Desta feita e em via de regra, os projeimdei fundamentados em exemplos
alienigenas tém maiores chances de aceitacdo go ttmiter processual, mesmo que por
vezes ele esteja em franca contradicdo com a adalidocio-politica a qual ele sera
aplicado® A expressdo populdei para inglés veméao é de todo fantasiosa, sendo em
verdade reveladora de uma pratica consolidada essaBocasas legislativas, desde os
tempos da independéncia: as normas juridicas s&tuzidas com fulcro em arquétipos
ocidentais, sem respeito a arranjos sociais oucéres culturais (aultura juridica da
comunidade a ela submetida.

Nesta situacéo, o espaco disponivel para que mendareociedade civil opinem
ou apresentem solucdes destoantes € limitado aemextuma vez que opor a hipotética
sabedoriados padrbes estrangeiros as peculiaridades regideanosso pais, afigura-se
um tabu de ardua superacdo para nossos legisladores.mManestatal, vista também em

seu papepedagdgicoserviria para moldar a populacdo brasileira aasGes tidos por

6 E sem davida um enorme trunfo para a lei em géstder ela sido inspirada em algum precedente
encontrado nos Estados Unidos da América ou enmajiiis Europeu — um argumento de autoridade quase
insuperavel.

12



adequados (ocidentais), e a participacao diretaideddo na elaboracdo do regramento
juridico pode macular pureza das instituicbes-modeldeste interim, a interacdo direta
da comunidade no procedimento de feitura da regtatad significa intromissdo tao
indesejada quanto inadmissivel, a menos que eldirmen ou introduza conceitos
igualmente mimetizados, caso em que ela provavedmetontrara transito livre.

Por outro lado, ainda no tema dometismo juridicovimos que a inesgotavel
cOpia de sistemas estrangeiros, aliada a falt@el€ocia na escolha dos modelos que aqui
se misturaram, deram ensejo a um arcabouco juridiae proliferam regramentos
contraditérios, quando ndo inconciliavei®©s instrumentos de participacdo direta dos
cidaddos em nosso ordenamento parecem-nos igualmeentde certa forma, resultados
desse mimetismo inconsequente.

A sua insercdo em nossa ordem constitucional, c@mos, se deu unicamente
na Constituicdo de 1988 que, vale lembrar, origis®ae uma assembléia constituinte que
sequer foi eleita para tal mister. Assim, o impletoedos mecanismos de participacao
direta — sobretudo aniciativa popular de leise os referendos —ndo se deveu
necessariamente a uma ampla pressao reivindicap@malar: os relatos dos quais
dispomos dao conta que a incluséo dos institutaedecracia diretdoi consequéncia do
embate de umaleologia doutrinariacontra a proposta de deputados constituintes mais
conservadores, e ndo exatamente de uma reivindick;@orpo eleitoral colhida naquela
ocasiacd’

Em igual medida, entendemos que a efetiva implesgént das ferramentas de
participacdo direta do cidadao esbarra em divasbstculos, sendo que um deles € a sua
natureza incomum e inédita em nossa historia paidi

Nossos estudos sobre a relagaternalistaentre Estado e cidaddo que aqui se
instaurou ao longo de nossa historia apontam tangadm essa realidade: ndo é o povo
gue molda o Estado, mas este ultimo que, de dwarsmeiras, procurou (e nao raro
conseguiu) subjugar a sociedade aos seus desigN@iosha umcostume uma cultura

7 Limitando-nos ao plano do direito constitucior@nvivemos com um federalismo de inspiracdo norte-
americana que se digladia com os mecanismos danasthag¢do publica centralizadora francesa; nosso
controle de constitucionalidade ndo é nem ceng&dd¢iznem difuso, é misto; as atribuicGeguladorasdo
Estado, de competéncia das Agéncias Reguladottasricfadas pelas experiéncias estadunidenses rdio ra
se chocam com outros classicos entes legisladstasis.

8 Se descontarmos todo o entusiasmo de Maria VitdeaMesquita BENEVIDES quando narra tais
acontecimentos, veremos que a mola propulsora sle@ssativas em favor da democracia direta foisrai
notoriedade e respeito que inspiravam os seus stefen (Fabio Konder COMPARATO, Goffredo da Silva
TELLES JR., Dalmo de Abreu DALLARI, dentre outrodp que propriamente uma pressédo da sociedade
sobre os representantes. Cfr. BENEVIDES. M\AMidadania Ativaob. cit. paginas 123 e seguintes.
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juridica da participacédo, eiaclusdo incompletae institutos como miciativa popularou

o referendopodem ser atribuidos tanto a desconfianca da cfad#ieca quanto — talvez
principalmente — a incredulidade e desconhecimeaido sociedade civil quanto a
efetividade e possiveis desdobramentos dessesimesitos. Num cenario em que o
cidadao vé no Estado uma figura assustadora, si@eés opressora, a inversao de papéis
— com o individuo disciplinando o ente estatalacéntecimento que ndo se promove com
a simples diplomacéo legal dos instrumentos de dean@ semi-direta. Consignamos que
a raridade de vezes em que eles foram usadosgé@mas claros de tais situacoes.

De outra sorte, a excepcionalidade do uso dasterntas de participacéo direta
pode também ser compreendida se levarmos em cars@ instrumental do ordenamento
juridico no Brasil.

Apontamos que a inclusdo dos institutos da demiacdiceta em nossa ordem
constitucional foi decorréncia de umovimento descendente de positivagéo juridjoa
partiu do Estado para a sociedade ciVile dizer, a iniciativa de sua positivacdo néo
adveio de uma massiva pressao popular, quanto mepsentou a normatizacdo de um
costume arraigado na comunidade; partiu da prégasse politica que, neste mister,
impds os liames e condi¢cbes que entendeu cabiveisaessarios.

A exemplo de outros instrumentesletivamentémportados dos ordenamentos
ocidentais, a regulamentacaoideciativa popular de leiou dosreferendospor parte do
proprio estado-legisladodeu ensejo a instrumentos timidos, de duvidofidade pratica,
ou cuja opcdo pelo uso incumbe as proprias ingéregisladoras. Illustramos que, ao
reverso de outros exemplos encontrados em CogSksi estrangeiras, nos quais a
convocacao dos referendos pode ser feita diret@rport uma parcela da populagéo, ou
ainda em que os projetos populares de reforma itishal vinculam os legisladores
(ndo hé possibilidade de emenda, ou essa posaislid quando existente, €
necessariamente submetida a aprovagcdo populargpossentantes do Estado brasileiro
que disciplinaram esses instrumentos lidaram coes ebmoacessoriosdo processo
legislativo. S&o ferramentas de participacdo ctutstinalmente previstas, sem duavida,
mas quase que de forma ilustrativa.

Deveras, no caso dos referendos, ainda que o Se@ltad seja vinculativo, a sua
convocacdo é facultativa e incumbe aos membros dogt€sso Nacional que o
promoverao apenas se entenderem ser ele converifamtgua vez, as leis de iniciativa
popular, como se ndo bastasse a necessidade daveesjuérum de assinaturas, sao

submetidas ao mesmo tramite das demais espécimatings, sujeitando-se a emendas ou
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cortes sem quaisquer censura. Sem falar no didgtpeticdo que nao cria qualquer
vinculo obrigacional quando exercido, ou aindawdiéncias publicas, cujos participantes
sao escolhidos livremente pelos préprios legiskeslor

Esses sdo casos tipicos denissdes voluntariagio ordenamento juridico:
prevéem-se 0s institutos de participacdo populatalina ordem constitucional, mas de
forma a adequéa-los aos interesses do estamentic@olropositadamente impéem-se
disciplinas rigorosas, ou que esvaziam os métoegogualquer utilidade ou viabilidade.
Ninguém podera acusar a Magna Carta brasileiraddeser lastreada em principios da
democracia semi-direta, nem que ela ndo prevepeavencao direta da sociedade civil
nos assuntos do Estado: formalmente, esta tuddealidamente diplomado e positivado.
Ocorre que asmissdegjue temos povoluntariasdessa mesma Constituicdo, quanto aos
efetivos instrumentos que atenderdo aos preceitosc@mento, foi justamente quem
permitiu uma regulamentacao tao restritiva quarttuelente.

Cumpre anotar que a rejeicdo as formas de pag#@ipdireta do cidaddo no
processo decisoério estatal ndo é perceptivel sentprindo se observam as atitudes dos
legisladores ou executores, mas ao ordenamenttalestano um todo. Tamanha é a
fidelidade a idéia de que a formulagdo dos atomativos ndo pode ser atribuida, ainda
gue parcialmente, a membros da sociedade civijcsestritamente vinculada aos 6rgaos
estatais — Legislativo e Executivo — que até megmando estes abdicaram dessa
prerrogativa, outro Poder — o Judiciario — cuidaed@gar tal medida.

Foi 0 que aconteceu quando a Camara de Vereader@dalPaulo promulgou a
Lei 13.881, de 30 de julho de 2004, posteriormeatecionada pela Prefeita. Tal norma
criou o “Conselho de Representantes,” compostoctaddos comuns e pessoas eleitas
por partidos politicos com representacdo na CaMaracipal,” a quem competia, “entre
outras atribuicdes, participar do processo de pamento municipal, incluindo diretrizes
or¢camentarias, orcamento e plano diretor, bem disualizar a sua execucao e 0os demais
atos da administragdo municipal.”

De acordo com os Desembargadores do Tribunal deadue S&o Paulo, essas
atividades de participacdo direta dos municipesadrainistracao local representariam
ilegal intromissédo “em tudo quanto se relacione @smatividades do Poder Executivo.”
Para o Tribunal bandeirante, “O sistema democratadm como participativo, a que se
apega a Camara Municipal nas suas informacdesenfesta para que, em seu home, € a
pretexto de ampliar a participacdo popular na gedéicoisa publica, venha a ser criado

um oOrgdo, tal como ocorre no caso, que possa exefftscalizacdo e o controle do Poder
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Executivo fora dos lindes tracados pelas normasstitooionais.” Dessa forma,
reconheceu-se a inconstitucionalidade da norma &eréncia pois, ao conceder 0s
poderes tidos por extraordinarios ao Conselho dadRentantes, considerou-se que “a
Camara Municipal exorbitou no exercicio de sua dontegislativa, invadindo area de
competéncia do Executivo, com o que afrontou tamleéprincipio da separacdo de
Poderes, bem como ainda as normas que delimitaampa de fiscalizagdo do Poder
Legislativo.”

Vale repetir: a realidade acima descrita se enacaixéema do usstrumental
do ordenamento juridicodo qual o estamento politico brasileiro sempe dso para
preservar seus interesses: a intervencao diretaid@addos na formacao da lei foi por eles
facultada, mas de modo relativo ou timido, quando esvaziando de eficacia os
instrumentos em cotejo, permanecendo os legisladmseprincipais atores do cenario de
fomento da lei.

N&o por outras razdes, desde a sua formalizac@dagaa Carta de 1988, seu
implemento foi tdo limitado quanto inexpressivopyavelmente porque nenhuma das
formas de participacéo direta do individuo conatuopriamente requisitos de existéncia,
validade ou eficacia das regras juridicas em foémallais ainda: deixando-se ao alvedrio
dos proprios legisladores a opcdo de aplicagdcedésstitutos, assim como a forma e
abrangéncia de sua incidéncia, os métodos de ¢aerentre Estado e sociedade acabam
submissos e devidamente disciplinados. Essa é ne@ata a forma mais notoria de
controle dos utensilios deemocracia diretacomo exposto por Maria Vitéria de Mesquita
BENEVIDES; segundo a qual “os principais proceditosrpara se efetuar esse bloqueio,
ou limitar consideravelmente a participacdo popudao: a exclusividade de convocagéo
de consultas nas maos dos poderes constituidagdo controle de constitucionalidade; a
supremacia do Legislativo, através do poder inestdvel de maioria parlamentar; a
inflexibilidade na definicho de prazos e de elevadonero de assinaturas para o
encaminhamento de propostas de referendo ou dativicpopular.*®

Ou seja, deve-se a classe politica a insercdo @gamsmos que permitem ao
cidadao tomar parte nmrocedimento ordinariade formacao de leis, mas também a ela
deve ser tributada a sua inoperancia, ante o dociio escopo de autonomia que Ihes foi
outorgado, além das rigidas regras a serem sequadaseu uso.

° Cfr. Tribunal de Justica de Sao Paulo, Acdo Didetdnconstitucionalidade de Lei n° 118.997-0/4-Rél,
Paulo Franco, Orgéo Especial, julgado em 26/10/0&¢a0 unanime.
19 Cfr. BENEVIDES. MV.MA Cidadania Ativaob. cit. pagina 157.
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Por outro lado, na compreensao da relacdo entm@aegimento de feitura de
normas pelo Estado e as possibilidades de interdg&ociedade civil, ndo poderiamos
deixar de lembrar o distanciamento caracterista® idstituicbes politicas da sociedade,
guiado pelo discurso daistocracia republicana.

Se a populagdo brasileira sempre foram atribuidascaacteristicas de
incapacidade ignorancia e despreparo para lidar com o0s assuntos politicos, é
perfeitamente compreensivel que neste contextoicpiart os instrumentos de
envolvimento dos eleitores no procedimento dems@oolitico sejam restritos e
censurados. Em outros termos, tradicionalmente e&ss@ks politicas mais relevantes
foram tomadas pelo Estado que, adotando uma pogtatarnalista, arrogou-se a
prerrogativa de decidpelapopulacdo, ou no seu lugar, convicto de sua midedator da
sociedade.

O referendoé provavelmente a forma de participagdo onde esestdp surja
com o maior destaque, pois € uma decisdo politszr gomada pela populacdo, capaz de
revogar (como ja ocorreu no referendo sobre veddaarmas de fogo) uma disposicéo
tomada peloEstado-legisladar Talvez por essa razdo € que se estabeleceu dw rigi
controle sobre o seu uso, conforme exposto acimaumbindo-se aos proprios
legisladores a decisdo sobre quando e como serdlaoav populacdo seguindo essa
metodologia, ndo se prevendo a convocagdo comjalgdrpromovida por membros da
sociedade civil.

Na mesma toada, temos que com a iniciativa popigateis o discurso da
aristocracia republicanag também frontalmente contrariado, haja vista @&artrde meio
de impulso do processo legislativo que aparece csubstituto independentgaquele
tradicionalmente encontrado niter processual classico, atribuido geralmente aos
mandatarios eleitos. Como se ndo bastasse o fgicedagativa de dar inicio ao processo
de formacgédo da norma positiva, com a escolha da,telm alcance e do propdésito da
norma serem expurgados da classe politica porvigsassas tematicas sao impostas aos
parlamentares, que sdo obrigados a ao menos cdatEmp A partir desse prisma é
possivel compreender as razdes do restritivo qudninimo de assinaturas necessarias,
bem como a ampla possibilidade de se promoveresraafies no projeto de lei proposto
nesse formato.

Do mesmo modo, o argumento relativogaalidade das decisdes estatais
comumente posto pelos defensores da restricao riaigmcdo popular no processo de

feitura de normas positivas. De acordo com o dsscdearistocracia republicanao povo
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ndo tem condi¢cbes de tomar decisdes politicas tepes, pois esta sujeito as paixdes
momentaneas, éfluenciave] ou simplesmentégnorante Ao franquear-se uma maior
interacdo da sociedade civil, sem a intermediagdamkembros da classe politica, estar-se-
ia abrindo perigosa via para toda sorte de leisighs ou improprias.

A audiéncia publica ou ainda o exercicio do dirait® peticdo, tais quais
disciplinados no ordenamento atual, por outro lambs, parecem neutros se tomados em
consideracdo com o prepotente discurso em comén&scolha dos participantes das
audiéncias é feita pelos legisladores, e os argiowmetas peticbes serdo acatados ou
rejeitados igualmente pelos feitores da lei (aigda em decisdo fundamentada, como no
caso das Agéncias Reguladoras). Na qualidade deipagdes sugestivas, nao oferecem
quaisquer riscos aos seguidores da doutrinargdocracia republicana pois serdo os
proprios integrantes do estamento politico querdofar juizo a respeito da conveniéncia
das propostas recebidas, bem como sobre a padad@lide sua implementagéo.

Finalmente, para compreendermos as razdes dadndergtada dos institutos de
democraciasemi-diretano atual procedimento de feitura de leis, cremas @uesposta
pode passar igualmente pela analise com focéungéesdo processo legislativo.

No capitulo especifico a esse respeito, atribuitréssfuncdes precipuas @er
processual de positivacdo do direitocijar normas juridicas; iijegitimar socialmente
essas leis estatais e; ipacificar ou mediar conflitos sociais, pela ado¢éo ou recusa de
determinada reivindicacdo. Nesta senda, ao visuaizs a incidéncia das formas de
participacéo direta da sociedade civil, indagareosgue medida elas poderiam contribuir
para as trés funcdes supra-apontadas? Colocangestiq de outra forma: de que modo a
paupérrima interacdo do cidaddo comum influi neséssatributos?

No que respeita a criacdo da regra juridica no tardns Estados de Direito
entendemos que a interacdo direta da populacagu#dl disciplinada no ordenamento
hodierno, a rigor, ndo se mostra um elemento inoprdsvel. De fato, seguindo o
raciocinio que expusemos acima, 0s mecanismosrdeipacdo popular sdo acessorios: a
iniciativa popular dara inicio ao processo legigate o restante de seu andamento seguira
o rito classico; o referendo se dara quando a ngareativer pronta, cabendo a populacao
apenas ratificd-la ou rejeita-la; por fim, o diceile peticdo € sugestivo e a audiéncia
publica servira de apoio técnico para a criacaoedsa estatal. Dito de outra forma, do
modo como se estabeleceu e dentro dos liames foevielo legislador brasileiro
(especialmente o constituinte), é indiferente gdioncriadora do processo legislativo haver

ou ndo alguma forma de participacao popular.

18



Alias, € importante reiterar o conceito garticipacdo diretafacultada pelos
diferentes diplomas legais estudados no proces$eitdea da lei: ela se caracteriza como
sendo umainteracdo do cidaddo, umaintervencdo no iter processual, queio
necessariamente se converteradauisaoEssa € a feicdo que, a partir da Constituicao de
1988, se deu aos instrumentosidenocracia semi-diretdNao sendo a vontade do cidadao
vinculadora do resultado normativo final, apenasigpe, parece-nos que a sua interacao
nao € mesmo imprescindivel.

Outrossim, escrevemos que 0 processo legislativid@ como meio de
legitimacaoda norma juridica estatal. Como a adoc¢éao de femgas de participacdo direta
agiria sobre esta caracteristica particular?

Lembremos que de acordo com o discyrssitivista o processo legislativo teria
o condao de legitimar as normas estatais, obtewmddagdo (tacita ou expressa) da
sociedade quanto as leis promulgadas. Seriam duaszées principais dentro dessa
l6gica: o cuidadoso acompanhamento do rito jurideate previsto, a garantir a lisura do
procedimento, e a idéia de que a promulgacdo deokeesponderia a vontade popular,
ainda que representada.

Sob estes aspectos, ndo se poderia dizer — ao meNEse — que 0S mecanismos
de participagdo popular seriam ameacas a essas lmhlEms. Ao contrario, sao
procedimentos perfeitamente inseridos nos rituasstitucionais e, ademais, sao
provavelmente a forma mais fidedigna de se colheméade popular, pois prescindem de
intermediarios. Nao seria demais afirmar, entde @8 ferramentas de participacao
popular seriam Uteis artificios no sentido de aaxila funcdo legitimadora dos
procedimentos de elaboracéo legislativa. Quaisz®es para a sua utilizagédo episddica e
excepcional?

Se, por um lado, o desenrolar regulamentar do psocaliado a crenca na relacao
de representatividade franqueiam certa confiallkdsocial as normas estatais, vimos que
no caso brasileiro esses elementosfe@des juridicasconstantes dodiscursos oficiais
mas que nao se verificam no cotidiano dos procettimsdegislativos estudados. Deveras,
apenas setores articulados e organizados da sdeiediagpdem de tempo, recursos
financeiros e pessoais para se mobilizarem e afagnte acompanharem ou influenciarem
a feitura de determinada lei; o restante da sodedporém, permanece completamente

alheio ao que ocorre nas diferentes searas legadatomando conhecimento da norma
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estatal muitas vezes quando a sancdo por sua déutia lhe é aplicadd. Neste
contexto, percebemos que os instrumentos de pat&d direta do individuo, ao invés de
servir de reforco da funcéo legitimadora, sdo aldos e inutilizados pela sistematica
constitucional que os comanda, 0 que caracterzeeanos em principio, um contra-senso.

O que pode eventualmente explicar o ostracismdedesnentas de participacao
popular — que, ressalte-se, teve como causa painaigastradora e exigente disciplina
legal aplicada pelos proprios constituintes — déajuente o elemento decertezaou
imprevisibilidade dos métodos da democracia semi-direta, que saolusdmente
indesejados pelo nosso Estado-legislador.

Curioso é que, em gerdlistamentea imprevisibilidade é um dos pontos fulcrais
a indicar a lisura do processo de formacéo da neridldHMANN dizia que “é sobretudo
a incerteza quanto ao resultado que é essengmbaedimento” pois “da aos participantes
o incentivo de contribuir para o progresso do pilonento por meio das suas proprias
tentativas de reducédo, mantem-lhes vivas as eg@eranconduzi-los através do caminho
que, de com as regras do processo juridico, levatécisdo** Ou seja, no discurso da
legalidade,a sintese do processo legislativo somente terdagsi e reconhecimento se
tiver sido o fruto de uma seqiiéncia pré-ordenad@ae mas cujo contetudo seja aleatério
e imprevisivel: a lei a que se chegara, para ggtinfe, ndo podera ter sido objeto de
acordos ou combinacgdes preliminares, alheiageagrocessual. Isto porque, novamente
segundo LUHMANN, “se n&o existir essa incertezé&@mao ocorre um processo juridico
singular, como por exemplo em elei¢des politicas tistas Unicas incontestaveis ou em
‘processos de exibicdo.” O que legitima a lei gwaj na retoricaitualista, € a convicgao
de que asegras do jogdoram seguidas e entre elas inclui-sm@erteza do resultado
quando se excluem esses elementos, 0 processoasfa @e meroitual ou alegoria
processuglrealizado apenas para satisfazer alguma apam@nfatichede formalidade.

Levando em conta a quantidade de leis aprovadagjeitadas em virtude de
acordos entre partidos, troca de favores, ou cepsesupra-partidarids,fica mais claro

! Redimensionada em grupos de pressdo, ONGs, dibslica corporacdes de classes, certos setores da
sociedade obtém resultados praticos no ambito deisdks tomadas pela classe politica. Nem sequer os
partidos politicos sdo mais os palcos dos debatesvindicacdes, ante a notoria perda de identidade
discurso ideoldgico e até mesmo utilidade no cergulitico.

2 Cfr. LUHMANN. N. ob. cit. pagina 46. “Por outrasilpvras,” continua o autor, “a incerteza motiva a
aceitacdo dum papel e conjuntamente também daicetisse papel, que absorve gradualmente a ireértez
Cfr. LUHMANN. N. ob. cit. pagina 46.

13 José Afonso da SILVA estipula que “o regime repnéstivo procura resolver o conflito de interesses
sociais por decisbes da maioria parlamentar — &rpra sempre exprime a representacdo da maioria do
povo, porque o sistema eleitoral opde grandes olista ponderavel parcela da populacéo quantareitod

de voto para a composicao das Camaras Legislabdedecorre que a legislagcdo nem sempre refletiboaq
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entender porque os instrumentos de participacétadionde esse tipo de negociagao
parece impossivel, foram condenados ao isolamemtpracedimento de feitura de leis;
eles carregam consigo a marca indelével da impbdidade, trazendo um grau
insuportavelde incerteza ao processo legislativo.

Finalmente, o terceiro papel do processo legiglaier n6s apontado é o de
pacificar conflitos sociais e, quanto a este mister, ostute8 de interacdo da sociedade
civil podem ser vistos tanto commediadoresquanto comoagravadoresdo litigio.
Explicamos melhor abaixo.

Se pensarmos sob o prisma da forca pacificadosasldsrramentas, estaremos
defendendo a opinido daqueles que sustentam daewdtar-se uma maior participacao do
individuo na decisdo estatal, estar-se-a estalmelecema relacdo de mutua confianca e
reciprocidade ndo apenas entre Estado e sociedad® também entre os proprios
integrantes dessa comunidade. Seguindo esta véaliaacdo de consultas publicas, ou a
mobilizacdo de certas pessoas seriam oportunidddesolocar em pauta temas de
relevancia para a comunidade. Ha quem afirme, shay que os institutos de cidadania
ativa seriam “instrumentos de uma verdadeira esdelaidadania,” a fomentar “uma
efetiva discussao politica sobre as questdes esacaantribuindo, assim, decisivamente,
para a educacéo politica do cidad&b.”

Essapedagogia da participacagossibilitaria uma melhor compreenséo das
decisbes legislativas, colaborando com a sua géeitaMais do que isso, diles
legislativasentre aqueles que desejam e aqueles que rejeitanma vindoura se daria em
termos mais racionais e menos apaixonados, em tese.

Da mesma maneira e sob a égideotimismo democraticadebate-se, sobretudo
no pensamento estrangeiro, sobre a conveniéncee danpliar o acesso do cidadao as
esferas de decisdo estatal no ambito das decidi®ssy Podemos conferir tal visdo nas
discussbes envolvendo a celebracdo de tratadawmanienais para criacdo de Estados
supra-nacionaiscomo na Unido Européia; nesta senda, Jirgen HABERtrata de um
déficit de legitimacdo democraticdguando o circulo dos que participam de decisdes

democraticas ndo coincide exatamente com o citngatingidos por aquelas decisé®s.”

gue a maioria do povo aspira, mas, ao contrariogemnde parte, busca sustentar os interesses aizesl

que dominam o poder e que, as vezes, estdo enas@ntom os interesses gerais da Nacdo. As classes
dirigentes, embora constituindo concretamente unmon|, conseguem, pelo sistema eleitoral, impeadir
representacao, nos Parlamentos, da maioria do pax@ao porque, fazendo a maioria parlamentar, obtém
uma legislacao favoravel.” Cfr. SILVA, J.Rrocesso Constitucionalob. cit., pagina 43.

14 Cfr. BENEVIDES. MV.M.A cidadania ativaob. cit. pAgina 196 e 198.

15 Cfr. HABERMAS. J A Era das TransicdeRio de Janeiro: Tempo Brasileiro. 2003. pagina 107.
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De forma mais abrangente, Manuel CASTELLS noticianaapacidade cada vez mais
acentuada do sistema politico, ancorado no Estad@en de representar os cidaddos na
pratica efetiva da governanca glob4l.”

Certamente visando remediar tais patologias, algnaises impuseram que a
ratificacdo de certos tratados internacionais s@&odeom fulcro na aprovacgao popular por
meio de referendos (Franca, Holanda, Suica). A lédgslativa ndo se travaria mais
exclusivamente nas discussdes entre 0s represesitdas paises soberanos, na légica
classica dos tratados internacionais: o litigicspea, também, por uma necessaria popular
interna. A se consultar a populagdo, estar-se-i@seendolegitimidade politicaao
deliberado pelos Estados signatarios das avenigasasionais.

Todavia, ainda sob os auspicios ld@io provocado pelo fomento da norma
juridica, existem posicionamentos diametralmentestygs aqueles supra-ilustrados.

Tomando apenas como exemplo o Unico referendoldéyds realizado sob a
égide da Constituicdo de 1988, o de 2005, a respeaitegalidade da venda de armas de
fogo. Para ampla maioria dos eleitores — 63,94%vduss validos — tal venda deveria ser
autorizada, ao contrario do deliberado pelos ladmles e por 36,06% dos demais
votantes. Embora se trate de relevante difereraehse ressaltar que esses 36,06% séo
quase trinta e quatro milhdes de vozes disson&ntee tiveram de se submeter &
deliberacdo da maioria. Ou seja, € uma considepareela do corpo eleitoral que viu a
sua pretensao legislativa ser denegada.

Abstraindo esse exemplo concreto, segundo alguusindores, 0s processos
decisérios tomados diretamente pela sociedade geiam tensfes sociais que o
procedimento legislativo justamente visa pacificéencionamos oapaziguamento
provocado pelo decorrer di@r processuafjue, com o tempo, promove um arrefecimento
dos animos mais exaltados; a se suprimir ou mitegsa caracteristica, mediante o
implemento de mecanismos de participacéo diretar-ss-ia fomentando@zaniasocial.

Ademais, vale fazermos uma reflexdo a luz do teaeidhdania inclusivaque
propde uma integracdo de todas 0s grupos sociaigdm estatal, ainda que eles sejam

minorias, nos moldes do que se definiu comal@mocracias pluralistasele ndo tem

16 Cfr. CASTELLS, M.A Crise da Democracia, Governanca Global e a Emecgéde uma Sociedade Civil
Global.in. Por uma governanca global democrati&do Paulo: Instituto Fernando Henrique Cardosa5.200
pagina 99.

" Segundo o HABERMAS, “as deficiéncias democrat&apodem ser eliminadas a partir do momento em
que se formar um espaco publico democratico eurd@du HABERMAS. J.A Era das Transi¢cGesb. cit.
pagina 140.

18 Mais precisamente 33.333.045 eleitores, segundosd@o Tribunal Superior Eeleitoral.
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qualquer guarida nos atuais modos de participag@ala@r direta no processo legislativo.
Deveras, uma deciséo referendaria necessariantardecbntrariedade a uma parcela da
populacdo; uma lei baseada em projeto de inicigkdgaular expressara a opiniao de 1% do
corpo eleitoral, mas os 99% restante poderdo v&s santades, anseios ou até mesmo
realidades sécio-econdmicas desassistidas, quarwcantrariadas; 0 mesmo ocorre nas
audiéncias publicas, pois a convocacdo dos patit#s incumbira ao ente legislador,
sendo provavel a omisséo, ou até rejeicdo, de vertante de opinido.

Mas esse ndo € um problema somente das ferramdatdatervencdo da
sociedade nos atos do processo legislativo: € wmeatdip que diz respeito ao préprio
esquema absolutistdos Estados de Direito. Quando essa instituicgagde ser a Unica
fonte legitima de poder na sociedade, respons&l&lrpgulamentacédo de toda e qualquer
relacéo juridica na comunidade, evidente que o@wrarbitrariedades e abusos. Nao ha
como escapar dessa situacao, principalmente sedecarsnos a pluralidade de etnias,
culturas e matizes ideoldgicos de nossa comunigdaidica.

A guisa de conclus&o, reafirmamos nossas impressdespeito da justificacéo
do poder fundada no discurso Betado Democratico de Direitdrata-se de instrumento
de dominacdo, uma retdrica a servigo de determiaderesses, que procuram legitimar
as acOes estatais na dupla impressao de que, pdadon as leis positivas seriam
garantidoras deseguranca, certeza e fiabilidadbem como que essas leis seriam a
expressdo da vontade da comunidade. Os exemplalsudes e autoritarismos cometidos
com fulcro nessasrerdades declaradasao tdo variados quanto foram os matizes
ideoldgicos, étnicos e culturais que delas se rsaTvi

Especificamente no caso brasileiro que foi porex@minado, tentamos mostrar
como o retro-mencionado discurso se comportou elacde aos mecanismos de
participacéo direta da populacdo no processo &pislque, ao menos em teoria, seriam
as formas mais evidentes de confirmacdo de que leinseria a expressao dalonté
générale O que notamos € que a implementacdo mitigadapdiatinte, aliada a rigorosa
disciplina imposta para uso dessas ferramentadirmanque o exercicio daoberania
popularpela viadireta nunca passou de retérica sem lastro na pratica.

E como se as formas de participacdo popular noepsoclegislativo tivessem
sido inseridas no ordenamento juridico apgmasforma,como que para satisfazer alguma
presséo social, ou reiterada solicitacdo da pofaladas nem sequer isso se verifica, ha

medida em que, além de nao ter havido tal movimpoplar reivindicatorio (coube a
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ilustres doutrinadores defenderem tais medidasmioitd da Assembléia Constituinte),
passados mais de vinte anos da promulgacdo dait0mdst, essas ferramentas foram
timidamente utilizadas. Esses tipos de atuacao odéedade no processo legislativo
aparentemente foram positivados para conferir otedo molde a nova ordem
constitucional que se instaurava: em oposi¢cdo deggastadeegime dos militaresgstar-
se-ia inaugurando umovo Estadpcujos atos estariam legitimados pela sua quadiaizd
lidimo representante da vontade populaiOs instrumentos da democraciemi-direta
seriam mais um elemento a compor esse quadro, gurelaua regulamentacao tenha sido
postergada, com os resultadastradoregjue ja conhecemos.

De fato, ante todo o exposto, temos que o isolamanposto as formas de
participacéo do cidadao no procedimento de feleraormas confirma, em nossa opiniao,
que alegitimacaoda lei noEstado de Direitdorasileiro ndo se da nem pela obediéncia aos
ritos, nem muito menos pela hipotética participagébtica do corpo eleitoral, seja ela
direta ou representativa Deveras, se, como quer a mais autorizada e dtudtina da
Teoria do Estadoja legalidade,” nas palavras da Professora Nina AN “exprime a
legitimidade,” bem como se o individuo é, itstados Democraticos de Direittmembro
de uma comunidade politica concebida como fontdimétos positivos® como explicar
0 comportamento do ordenamento estatal brasil@no,tudo avesso a interacdo da
populacao no processo de feitura dessas normas/ps3i

Nesse momento € que se mostra util a an@esealdgicados discursos da
legalidadee dasoberania populgrpropalados pelo Estado brasileiro: essasveétades
construidasapenas com o intuito de formar uma amalgama fosticdi um ritual de
passagem, dando roupagem de legitimidade a noraeasap fruto da escolha das classes
politicas, e que muitas vezes ndo possuem quaddinétade ou mesmo aplicabilidade no
cotidiano da comunidade. O isolamento e absolutdmente estatal em relagéo ao corpo

eleitoral sdo em tudo opostos as propostas deipatéo direta feitas por ele proprio.

9 O preambulo da Carta de 1988 da o tom dessaa@téNGs, representantes do povo brasileiro, reasmid
em Assembléia Nacional Constituinte para institmm Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, @ldade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimanto
igualdade e a justica como valores supremos de songdade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na olideama e internacional, com a solucéo pacifica da
controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deuseguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL.” (maiUsculas no original).

20 Cfr. RANIERI. N.O Estado Democratico de Direito e o sentido da &xdaia de preparo da pessoa para o
exercicio do direito pela via da educacaieese de livre docéncia apresentada na area déaTeeral do
Estado ainda ndo publicada. 2009. pagina 268.
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Ocorre que essas proposi¢cdes foram fomentadas joodboumaretérica que
objetiva umconsenso social a respeito da relacido de poHedizer, ter nas suas regras
juridicas um juizo daceitacéocoletiva, e ndo dienposicac™

Desta feita, no Brasihdo é a populacdo quem intervém no processo léyisla
estatal, mas o Estado é quem faz uso, eventualmeng@ando lhe aprouver, da
participacédo da sociedade civil para suas finalidad

1 Se essa retérica é eficaz, ou seja, se o Estatléxito nessa empreitada, é tema de interesse egesenia
acurado estudo, mas que seria desfocado acastmelgui.
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